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Pringle i utilizarea institutiilor UE
in afara cadrului dreptului UE: fundamente,
procedura i aspecte de fond*
Paul CRAIG**
ABSTRACT
The decision in Case Pringle was primarily concerned with whether the European
Stability Mechanism (TFEU) was compatible with various substantive provisions of
theTreaty on the Functioning of the European Union, most notably the prohibition
on bailouts in Article 125 TFEU. The judgment is nonetheless important for other
reasons, including the legitimacy of the use of EU institutions outside the EU
legal framework. It will be seen that the CJEU endorsed their use and reaffirmed
earlier case law. These conclusions were analysed by Steve Peers in a helpful article
in a previous issue of the European Constitutional Law Review, in which he was
largely sympathetic to the test used by the CJEU to determine the legality of such
involvement.
A different view will be taken in the present article, which is principally concerned
with the EU political institutions. It will be argued that while the CJEU's decision
may have been defensible on the facts, it raises several issues of constitutional
principle which have not been explored. There is analysis of the case law,
which provides the setting for the discussion thereafter. This begins with the
foundations of the rule, connoting in this respect its legal provenance and the
values that underpin it. The focus then shifts to procedural concerns, given that
the current legal formulation accords a broad substantive discretionary power to
EU institutions to participate in such agreements, without procedural obligations
to condition how or whether the power should be exercised. The final section
addresses substantive concerns with the legal status quo, in which it is argued
that the CJ EU's conditions for the legality of such EU institutional involvement do
not provide sufficient constraints on the discretion accorded to the institution that
wishes to participate in such an agreement.

Articolul cu titlul ,Use of EU Institutions Outside the EU Legal Framework: Foundations, Procedure and Substance"
a fost publicat initial in European Constitutional Law Review [EuConst], vol. 9, nr. 2, septembrie 2013, §i se republict cu
acordul autorului sau §i al redactorilor EuConst, c~rora colegiul de redactie al R.R.D.E. le multumegte. [Traducere de
Mihai Banu.]
** Profesor de drept englez, St John's College, Oxford.
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RE ZU MAT
Decizia in cauza Pringle a privit in primul rAnd compatibilitatea Mecanismului
european de stabilitate cu diferite dispozitii de ordin material din Tratatul
privind functionarea Uniunii Europene (TFUE), cel mai important cu interzicerea
,,nonredresrii" din art. 125 TFUE. Hot~rArea este importantA totugi 5i din alte
motive, inclusiv pentru legitimitatea utilizArii institutii[or UE in afara cadrului
dreptului UE. Se va observa c5 CJUE a admis utilizarea [or 5i a reafirmat
jurisprudenta sa anterioarA. Aceste concluzii au fost analizate de Steve Peers
Tntr-un articol util Tntr-un num~r anterior a[ European Constitutional Law Review,
in care el a fost favorabil in mare m~surA testului utilizat de CJUE pentru a stabili
legalitatea unei atari implicAri.
Articolul de fatA adoptA o perspectivA diferitA, care privegte in principal institutii[e
politice ale UE. Se va argumenta c5, degi decizia CJUE poate fi sustinutA in privinta
faptelor, ea ridicA mai multe probleme de ordin principial constitutional care nu
au fost explorate. Are loc o analizA a jurisprudentei, care oferA contextul pentru
discutia ulterioarA. Aceasta incepe cu fundamentele regulii, care evocA in aceastA
privintA originea sa juridicA 5i valorile care o sustin. Accentul se deplaseazA apoi
asupra chestiunilor procedurale, dat fiind c5 textul de drept in vigoare acordA o
marjA de apreciere de ordin material institutii[or UE pentru a participa [a astfel de
acorduri, fAr5 obligatia procedural de a conditiona modul de exercitare a acestei
marje sau dacA ea ar trebui exercitatA. Sectiunea final abordeazA preocupAri de
ordin material in privinta status quo-ului juridic, in care se sustine c5 conditiile
impuse de CJUE pentru legalitatea unei atari implicAri institutionale a UE nu oferA
constrAngeri suficiente asupra marjei de apreciere acordate institutiei care doregte
sA participe [a un astfel de acord.

Cuvinte-cheie: Mecanismul european de stabilitate;instituti politiceale UL, state

1. Introducere
Decizia in [cauza] PringleN a privit in primul rAnd compatibilitatea Mecanismului european de
stabilitate cu diferite dispozitii de ordin material din tratat [i.e. TFUE; n.t.], cel mai important cu
interzicerea ,nonredresArii" din art. 125 TFUE. Hot~rArea este importantA totugi 5i din alte motive,
inclusiv pentru legitimitatea utilizArii institutii[or UE in afara cadrului dreptului UE. Se va observa
c5 CJUE a admis utilizarea [or 5i a reafirmat jurisprudenta sa anterioar5. Aceste concluzii au fost
analizate de Steve Peers intr-un articol utilintr-un num~r anterior a[ acestei reviste], in care
el a fost favorabil in mare m~surA testului utilizat de CJUE pentru a stabili legalitatea unei atari
implicAri.

N Cauza

C-370/12, Pringle/Governement
EU:C:2012:756.

of/reland, Ireland

i The Attorney General, hotarArea din 27 noiembrie 2012,

A Steve Peers, Towards a New Form of EU Law?: The Use of EU Institutions outside the EU Legal Framework", EuConst,

vol. 9, 2013, p. 37.
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In articolul de fatä adopt o perspectivä diferitä, care prive5te in principal institutiile politice ale
UE[3 ]. Se va argumenta cä, de5i decizia CJUE poate fi sustinutä in privinta faptelor, ea ridicä mai
multe probleme de ordin principial constitutional care nu au fost explorate. Are loc o analizä a
jurisprudentei, care oferä contextul pentru discutia ulterioarä. Aceasta începe cu fundamentele
regulii, care evocä in aceastä privintä originea sa juridicä 5i valorile care o sustin. Accentul se
deplaseazä apoi asupra chestiunilor procedurale, dat flind cä textul de drept in vigoare acordä o
marjä de apreciere de ordin material institutiilor UE pentru a participa la astfel de acorduri, färä
obligatia proceduralä de a conditiona modul de exercitare a acestei marje sau dacä ea ar trebui
exercitatä. Sectiunea finalä abordeazä preocupäri de ordin material in privinta status quo-ului
juridic, in care se sustine cä conditiile impuse de CJUE pentru legalitatea unei atari implicäri
institutionale a UE nu oferä consträngeri suficiente asupra marjei de apreciere acordate institutiei
care dore5te sä participe la un astfel de acord.

2. Jurisprudenta
Argumentatia juridicä este întotdeauna fascinantä.
Concepem reguli avänd in vedere o anumitä problemä
sau situatie. Le aplicäm unor situatii analoge. Decidem
cänd sä distingem intre reguli. Decidem cänd sä nu le
distingem. Oferim sau nu justificäri in grade diferite
pentru regulile astfel concepute. Apreciem prin deductie regulile astfel create într-un mod
variat. Aici, ,noi" înseamnä instantejudecätore5ti, legiuitorul 5i mediul teoretic care contribuie
la discursul mentionat, de5i in moduri diferite. Aceste caracteristici ale discursului juridic sunt
exemplificate in mod percutant de jurisprudenta examinatä in acest articoL.
Jurisprudenta initialä a constat din douä cauzedatänd din 1993. [Cauza] Parlamentul European!
Consiliu!5iComisia a privit ajutorul pentru Bangladesh. CEJ a retinut cä liniuta a patra din art. 155
CEE nu se opunea ca statele membre sä acorde Comisiei misiunea de coordonare a unei actiuni
colective întreprinse de ele pe temeiul unui act al reuniunii reprezentantilor Lor in Consiiu[].
Avocatul general Jacobs a formulat principiul dupä cum urmeazä: in situatii in care statele
membre au decis sä actioneze individual sau colectiv într-un domeniu aflat in competenta Lor,
nimic nu le împiedicä sä confere Comisiei misiunea de asigurare a coordonärii unei atari actiuni.
Revenea Comisiei sä decidä dacä acceptä o astfel de misiune, cu conditia ca ea sä procedeze
astfel într-un mod compatibil cu obligatiiLe sale in temeiuLTratatului CE11. in [cauza] Parlamentul
European/Consiliul, care a tratat Conventia de la Lomé, CEJ a declarat cä nicio dispozitie a
tratatului nu împiedica statele membre sä utilizeze, in afara cadrului säu, elemente procedurale
inspirate din regulile aplicabile cheltuielilor Comunitätii 5i sä asocieze institutiile comunitare in
procedura astfel instituitä6l.
Erau neclare justificarea normativä a regulii astfel elaborate, dar 5i domeniul säu de aplicare.
Constituie totu5i o träsäturä a discursului juridic ca instantele sä cheltuiascä mai putin timp

11
Acest articol nu abordeazå aspectele detaliate privind competenta CJUE, in privinta cårora a se vedea Peers (supra,
n. 2), p. 55-70.
[

Cauzele C-181/91 §i 248/91, PartamentutEuropean/Consiiul5iComisia, EU:C:1993:271, pct. 20.

IIbidem, pct. 26, concluzille

avocatului general Jacobs [EU:C:1992:520].

ICauza C-316/91, Parlamentul European/Consiiul, EU:C:1994:76, pct. 41.
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pentru aprecierea ,regulii" în curs de dezvoltare, atunci când domeniul sàu de aplicare este
circumscris strict de circumstantele de fapt ale cauzei. Astfel, de5i regula era potential general,
domeniul sàu de aplicare concret era restrâns, dat fiind cà precedentele cauze abordau utilizarea
redusà a institutiilor comunitare pentru a actiona în principal ca agenti pentru coordonarea
respectivelor scheme 5i pentru organizarea pltilor în temeiul acestora, aceasta petrecându-se
cu acordul statelor membre.
Aspectul privitor la utilizarea institutiilor UE în afara cadrului tratatelor constitutive a ajuns apoi
în fata CJUE în [cauza] Pringle 7M, care implica contestarea legalitàtii Mecanismului european de
stabilitate (,,MES"). Criza euro a generat douà râspunsuri din partea UE, [5i anume] asistentà 5i
supraveghere mai intensà asupra politicii economice nationale. MES a fost succesorul unor mâsuri
anterioare pentru oferirea de asistentà statelor membre 5i a intrat în vigoare la 8 octombrie 2012.
Art. 136 TFUE a fost modificat prin intermediul procedurii de revizuire simplificatà, rezultatul fiind
un nou alin. (3), care dispunea cà ,[s]tatele membre a câror monedà este euro pot institui un
mecanism de stabilitate care urmeazà sà fie activat în cazul în care este indispensabil, pentru a
garanta stabilitatea zonei euro în ansamblu"181, asistenta fiind conditionatà. Acest amendament
nu era totu5i în vigoare în octombrie 2012, iar MES a intrat astfel în vigoare ca organizatie
interguvernamentalà întemeiatà pe un tratat international între statele membre ale zonei euro.
Comisia 5i Banca Centralà Europeanà ocupà un rol central în cadrul MES. Astfel, de pildà,
împrumuturilell] sunt menite sà asiste membrii MES care au nevoi semnificative de finantare,
însà care nu pot dobândi fonduri de pe piete, fie deoarece creditorii nu doresc sà le acorde
împrumuturi, fie ei le vor acorda astfel cu costuri ridicate care nu pot fi suportate din fondurile
0
publice. Cererea de sprijin este adresatà pre5edintelui consiliului guvernatorilor[l
. Revine apoi
Comisiei, în colaborare cu BCE [Banca Centralà Europeanà] 5i atunci când este posibil cu FMI,
sà aprecieze nevoile financiare ale statului solicitant 5i dacà datoria sa publicà este viabilà.
În cazul în care este acordat un împrumut pentru sustinerea stabilitàtii, Comisia, împreunà
cu BCE, negociazà un protocol de acord cu statuL, care specificà conditiile aferente asistentei
financiare. Directorul general al MES pregàte5te o propunere de acord privind facilitatea de
asistentà financiarà[lt. Comisia este totu5i cea care semneazà protocolul de acord în numele
MES, sub rezerva aprobàrii lui de câtre consiliul guvernatorilorl2 . Consiliul guvernatorilor aprobà
apoi facilitatea de asistentà financiarà 5i modalitàtile de platà a primei tran5e a asistentei[3. Încà
o datà Comisia este cea càreia îi este acordatà responsabilitatea pentru asigurarea respectàrii
conditiilor aferente asistenteil1]. ,Sanctiunea" pentru nerespectarea conditiilor este oprirea
viitoarelor tran5e de asistentà.

W Pringle (supra, n. 1).

4 Decizia 2011/199/UE a Consiliului European din 25 martie 2011 de modificare a articolului 136 din Tratatul privind
functionarea Uniunii Europene cu privire la un mecanism de stabilitate pentru statele membre a càror monedà este
euro (JO L 91, p. 1).
[ Art. 16 MES.
[0 Art. 13 MES.
Art. 13 alin. (3) MES.

Art. 13 alin. (4) MES.
E Art. 13 alin. (5) MES.
14! Art. 13 alin. (7) MES.
12
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Reclamantul [din litigiul principal in cauza Pringle; n.t.] a formulat numeroase conteståri
ale legalitåtii MES, cea mai eficace fiind aceea cå el incålca clauza de ,,nonredresare" de la
art. 125 TFUE 1'51. Reclamantul a contestat totu5i 5i utilizarea institutiilor UE in cadrul MES. CJUE
a respins argumentul. Ea a reafirmat aprecierea din jurisprudenta anterioarå conform cåreia
statele membre, ,,n domenii care nu sunt de competenta exclusivå a Uniunii, au dreptul de
a incredinta, in afara cadrului Uniunii, misiuni institutiilor, cum ar fi coordonarea unei actiuni
colective intreprinse de statele membre sau gestionarea unei asistente financiare"[61. Ea a adåugat
apoi avertismentul cå ea era conditionatå de clauza ca ,,[...] aceste misiuni [så] nu denature[ze]
atributiile pe careTratatele UE 5i FUE le conferå acestor institutii"[171,[1l* extrågånd acest principiu
din jurisprudenta privind acorduri internationale incheiate de UE 19 l.
CJUE a concluzionat cå misiunile incredintate Comisiei 5i BCE prin Tratatul MES erau de tipul celor
mentionate astfel in paragraful precedent. De5i importante, ele nu presupuneau nicio putere
proprie de decizie 5i, mai mult, activitåtile exercitate de Comisie 5i de BCE in cadrul Tratatului MES
angajau doar MES°120 . CJUE a retinut apoi cå misiunile incredintate Comisiei 5i BCE nu denaturau
,,atributiile incredintate [celor douå institutii] [...] pe
P
care Tratatele UE 5i FUE le conferå acestor institutii[21].
In temeiul art. 17 alin. (1) TUE, Comisia avea obligatia
de a ,,promov[a] interesul general al Uniunii" 5i de
a ,,supraveghe[a] aplicarea dreptului Uniunii"l[2.
Obiectivul Tratatul MES era de a asigura stabilitatea financiarå a zonei euro in intregul såu 5i
astfel, ,,[p]rin implicarea sa in Tratatul MES, Comisia promoveazå interesul general al Uniunii" 5i
permite Comisiei så asigure compatibilitatea cu dreptul Uniunii a protocoalelor de acord incheiate
de MES[23 ]. CJUE a conchis in sens asemånåtor cå misiunile atribuite BCE prin Tratatul MES erau
in acord cu acelea prin TUE 5i prin Statutul SEBC [Sistemul European al Båncilor Centrale][ 24 1.
["] P.

Craig, ,Pringle: Legal Reasoning, Text, Purpose and Teleology", in Maastricht journal of European and Comparative
Law, vol. 20, 2013, p. 1. Discutia s-a centrat in principal asupra criticii conform cåreia MES incalcå exclusivitatea UE in
politica monetarå §i regula ,,nonredresårii". Am atins foarte succint chestiunea institutionalå. Afirmatia mea in sensul cå
CJUE nu a abordat legitimitatea unei atari implicåri nu urmårea så insemne cå CEJ nu a abordat deloc aspectul, ci doar cå
aspectele privind legitimitatea ridicate de cåtre o atare implicare sunt mult mai complicate decåt se admite îndeob§te.
[le1

Pringle (supra n. 1), pct. 158.

[171

Ibidem, pct. 158.

[l1* Versiunea in limba englezå are urmåtoarea formulare: ,,those tasks do not alter the essential character of thepowers
conferred on those institutions by the EU and FEU Treaties" (s.n.), iar cea in limba francezå: ,ces missions ne dénaturent
pas les attributions que les traités UE et FUE conférent å ces institutions"; in cele ce urmeazå vom utiliza §i traducerea
versiunii engleze, in functie de context (n.t.).

1j Avizul 1/92 din 10 aprilie 1992, proiect de acordintre Comunitate, pe de o parte, si fårileAsociatiei Europenea Liberului
Schimb, pe de altå parte, privind crearea Spaiului Economic European, EU:C:1992:189, pct. 32, 41; Avizul 1/00 din
18 aprilie 2002, proiect de acordprivind crearea unui spatiu aerian european comun între Comunitatea Europeanå5i ptri
terte, EU:C:2002:231, pct. 20; Avizul 1/09 din 8 martie 2011, proiect de acord - Crearea unui sistem unic de solutionare a
litigillor in materie de brevete -Tribunalul pentru Brevete Europene 5i Comunitare - compatibilitatea proiectului de acord
cu tratatele, EU:G:2011:123, pct. 75.

20j Pringle (supra n. 1), pct. 161.
[1

Ibidem, pct. 162.
Ibidem, pct. 163.
Ibidem, pct. 164.
Ibidem, pct. 165.
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3. Status quojuridic: fundamentele
Este potrivit sà se înceapà discutia cu fundamentele regulii actuale în raport cu sursa sa 5i cu
valorile subiacente ei. Deseori, este ce[ mai dificil de râspuns la întrebâri simple. Regula trebuie
sà se întemeieze pe o interpretare a tratatelor constitutive, însà CJUE nu face încercâri de a situa
jurisprudenta sa într-un anumit articol sau alineat a[ tratatelor constitutive. Trebuie sà insistàm
a5adar mai mult pentru interpretarea fundamentelor regulii actuale. În principiu, atributiile
acordate institutiilor UE trebuie sà fie întemeiate apriori ori trebuie sà existe pentru ratiuni
instrumentale sau pentru o combinatie a celor douà.
Argumentul apriori arjustifica atributiile acordate institutiilor UE prin ceva inerent însà5i naturii
unor atari institutii. Este totu5i difici[ sà se conceapà un motiv a priori pentru care institutiilor
UE ar trebui sà li se acorde atributii prin regula supusà controlului. Ea nu decurge din natura UE
ca entitate 5i nici din natura componentelor sale constitutive, luate individual, precum Comisia,
Consiliul, Parlamentul European ori BCE. Pe de altà parte, este dificil sà se sustinà argumentul
a priori atunci când regula a fost ,descoperitâ" la peste treizeci de ani de la înfiintarea CEE. Cea
mai apropiatà aproximare de un argument a prioriîn formularea CJUE este aceea cà institutiile
UE au capacitatea inerentà de a accepta misiuni încredintate [or de statele membre în domenii
care nu intrà în domeniul competentelor exclusive ale UE. Aceasta este perceputà totu5i mai bine
într-un mod instrumental, decât în termeni a priori. Realitatea este cà regula conceputà în anii
1990 5i reafirmatà în Pringle a fost subliniatà de trei imperative instrumentale diferite.
Justificarea initialà în cauzele timpurii a fost motivatà în mare màsurà de statele membre, dupà
cum a reflectat formularea avocatului generalJacobs: dacà statele membre au decis sà actioneze
individual sau colectiv în domeniul [or de competentà, nimic nu le împiedicà sà confere Comisiei
misiunea de asigurare a coordonàrii unei atari actiuni, Comisia fiind cea care decide dacà acceptà
sau nu o atare misiune, cu conditia ca ea sà procedeze într-un mod compatibil cu sarcinile sale
prin Tratatul CE 25I. Astfel, imperativul aferent fundamentului a fost acela cà statele membre au
actionat în domeniul [or de competentà, însà au considerat util sà cearà ajutor Comisiei, care ar
putea accepta sau nu, în functie de situatie. Ea era înclinatà deseori sà accepte, deoarece aspectul
era apropiat de domeniul competentei Comunitàtii 5i întrucât ea a considerat cà este bine sà
se implice institutiile comunitare în aceastà privintà. Regula a fost utilizatà pentru autorizarea
participàrii institutiilor UE în anumite situatii, precum gestionarea ajutorului pentru Bangladesh.
Metafora juridicà implicità aici era contractual: statele membre ar putea solicita asistenta
Comisiei, care ar putea alege dacà acceptà sau nu.
Justificarea pentru afirmarea regulii din Pringle se modificà. Ea este orientatà în prezent atât
de nevoile UE, cât 5i de cele ale statelor membre. Criza financiarà a precipitat criza euro,
cu consecinte ample pentru proiectul UE. Reafirmarea regulii pornea acum de la premisa
necesitàtii de legitimare a oricàrei actiuni care era cerutà de institutiile UE, în interiorul oricàrui
forum institutional în vederea evitàrii colapsului Greciei, Portugaliei 5i Irlandei, cu consecinte
devastatoare pentru întreaga UE. Chiar împrejurarea cà MES promitea un anumit mecanism
permanent de stabilitate 5i se afla în legàturà integral cu obiectivul reparàrii laturii economice
a UEM impunea cu atât mai mult legitimarea implicàrii institutionale a UE 5i a controlului
care îi era acordat prin Tratatul MES. În prezent, metafora juridicà implicità este guvernarea 5i
25s)

Supra, n.

5.
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supravietuirea: institutiile UE trebuie implicate drept consecintä a legäturii stränse intre criza
euro 5i criza datoriilor publice.
Al treilea imperativ subiacent regulii este mai [arg, 5i anume cel al integrärii diferentiate. Regula
permite statelor membre in materii care nu inträ in competenta exclusivä a UE sä încredinteze
misiuni institutiilor in afara cadrului UE. Institutiile UE pot participa, cu conditia îndeplinirii celor
douä avertismente gemene, ca o atare implicare sä fie compatibilä cu tratatul 5i sä nu modifice
caracterul esential al atributiilor conferite institutiilor prin Tratatul de la Lisabona. Este u5or
de înteles atractia pentru aceasta a unei UE in care, in diferite domenii, existä diviziuni intre
grupuri de state membre. Un tratat separat in afara limitelorTratatului de la Lisabona, la care
sä participe institutiile UE, cu atributii concepute in acel scop, poate pärea o optiune atractivä.
Intr-adevär, Tratatul MES 5i Tratatul privind stabilitatea, coordonarea 5i guvernanta, cunoscut ca
Pactul fisca[26], pot apärea ca exemplare in aceastä privintä, iar nu doar ca simple räspunsuri ad
hoc la o crizä. Regula formulatä astfel s-ar putea preta la aceastä interpretare[7]. Metafora juridicä
implicitä aici este guvernarea 5i integrarea: capacitatea institutiilor
UE de a räspunde invitatiilor din partea statelor membre oferä un
vehicul pentru integrarea diferentiatä ntr-o UE in care este greu de
atins un acord intre statele membre cu privire la ritmul ori directia
schimbärilor.

4. Status quo juridic: procedura
Existä totu5i preocupäri de ordin procedural 5i material ridicate de regulä, care vor fi examinate
in continuare in articolul de fatä.
4.1. Procesulde adoptarea decizillor:institutile UE
Putem începe cu principiile. Actiunea institutionalä porne5te de regulä de la premisa unei reguli
care precizeazä modul in care trebuie întreprinsä actiunea, iar dacä nu sunt respectate normele
de ordin procedural, actiunea va fi, in mod obi5nuit, lipsitä de validitate. Aceste reguli sunt
importante 5i consacrä valori de ordin material.

Sä examinäm in acest sens art. 288-294 TFUE. Regulile de ordin procedural pornesc de la premisa
unei alocäri minutioase a atributiilor intre Comisie, Consiliu 5i Parlamentul European, care
variazä in functie de împrejurarea dacä norma este act legislativ, act delegat ori act de punere
in executare. Aceea5i este situatia in contextul alocärii atributiilor intre Consiliu, Parlamentul
European 5i Comisie prin regulile de adoptare a actelor legislative de la art. 294 TFUE.
Sä examinäm in acest sens 5i regulile de procedurä specificate la art. 218 TFUE pentru încheierea
unui acord international obligatoriu pentru UE. El contine particularitäti cu privire la institutia
competentä, Consiliul, Parlamentul European 5i Comisia, fn diferitele stadii de încheiere a
acorduLuli. Regulile au evoluat, iar modificärile reflectä perceptii modificate ale rolului pe care,
de pildä, Parlamentul European ar trebui sä fl joace fn acest proces.
Tratatul privind stabilitatea, coordonarea §i guvernanta in cadrul uniunii economice §i monetare [in continuare §i
Tratatul SCG"], 1-2 martie 2012, la adresa: http://www.european-council.europa.eu/media/639164/18-_tscg.ro.12.pdf
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Observatiile anterioare suscitä o intrebare importantä cu privire la regula proceduralä care
prive5te aceastä situatie. Cunoa5tem cä o institutie a UE poate participa la un tratat semnat
de alte state cu condiia indeplinirii conditiilor din Pringle, insä aceste conditii sunt de ordin
material, 5i anume compatibilitatea cu Tratatul de la Lisabona 5i coerenta atributiilor cu caracterul
esential al celor existente in acesta. Nu existä totu5i cerinte juridice formale cu privire la proces,
referitoare la justificarea actiunii relevante; forma deciziei institutionale; consultarea cu alti actori
institutionali; ori acordul altor institutii. Este suficient un cuvånt succint despre fiecare.
Nu existä indicii cä cerintele de procedurä utilizate pentru initiativele legitime de ordin politic
ale UE, precum evaluarea impactului 5i motivarea se aplicä aici, independent de imprejurarea cä
ele ar putea fi considerate ca suficiente, datä find importanta, de pildä, a unei decizii a Comisiei
de a participa intr-o actiune a statelor membre. Institutia vizatä trebuie desigur sä fie de acord
sä participe, insä nu existä vreo precizare cu privire la conditiile de formä ale procesului intern de
adoptare a deciziilor, inainte ca un atare acord sä poate fi considerat a fi fost exprimat.
Nu existä niciun indiciu din jurisprudentä cu privire la consultarea altor institutii ale UE, iar
avocatul general Jacobs a indicat cä decizia revenea doar institutiei vizate[28]. Aceasta putea fi
suficientä datä flind actiunea relativ limitatä din acea cauzä. in mod cert, ea nu poate fi suficientä
pentru actiuni ample precum MES ori Pactul fiscal. S-ar putea sustine cä, in practicä, va avea
loc consuLtarea 5i cä ea ar trebui sä fie suficientä. Premisa ar putea fi sau nu adeväratä, insä cu
sigurantä concluzia nu este. Intinderea unei atari consultäri poate varia in functie de actiunea
la care institutia UE intentioneazä sä participe. Natura unei atari consultäri va fi influentatä de
regulilejuridice aplicabile. Dacä nu existä reguli formale care sä impunä o atare conduitä, in cazul
in care consultarea este consideratä ca aspect de gratie ori favoare de cätre institutia care cere
pärerea, atunci aceasta va influenta cu necesitate procesul rezultat.
Pe de altä parte, in jurisprudentä nu existä vreo cerintä pentru acordul celorlalti actori
institutionali, exprimat intr-un anumit mod prescris clar. Participarea unei institutii a UE in orice
actiune majorä va afecta in mod necesar toate aceste institutii, care pot avea päreri solide cu
privire la caracterul dezirabil al unei atari participäri, din perspectiva UE, luatä in intregul säu.
Nu existä nici un motiv pentru care pärerea institutiei care dore5te sä participe ar trebui sä aibä
vreun statut privilegiat in stabilirea a ceea ce constituie ,binele UE". Este inutiL sä se precizeze
cä tratatul trebuie sä fie compatibil cu Tratatul de la Lisabona, de vreme ce, precum se va vedea
mai jos, pot exista multe actiuni care ar putea fi considerate compatibile, care insä nu ar obtine
sustinerea tuturor actorilor institutionali ai UE.
Ca räspuns, s-ar putea sustine cä regulile care stabilesc procedurile care trebuie urmate sunt
necesare doar pentru decizii care obligä UE 5i cä, in consecintä, nu este adecvatä analogia cu
regulile de adoptare a deciziilor cuprinse la art. 218, 288-294 [TFUE]. Acest argument nu este
tenabil pentru douä motive conexe, unul de formä 5i altul de fond.
Existä o autoritate formalä pentru impunerea unor atari constrångeri procedurale. Regula care
permite participarea institutiilor UE la actiunile statelor membre in afara limitelor UE este o
regulä a dreptului UE. Ea existä intrucåt CJUE a creat-o, intemeiatä pe o interpretare a tratatului,
oarecum generalä, de5i nearticulatä. Regula consacrä o putere discretionarä implicitä, foarte
extinsä, care poate fi utilizatä de cätre oricare institutie a UE. Ea este supusä unor limite de fond,
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acordul trebuie sä fie compatibil cu Tratatul de la Lisabona, iar atributiile conferite institutiilor
UE nu trebuie sä modifice caracterul esential al atributiilor [or prin Tratatul de la Lisabona.
CJUE a creat aceste limite de ordin materiaL, asemenea regulii principale. Nu se sustine a5adar
argumentul cä CJUE nu ar putea impune consträngeri procedurale, datä flind in plus regularitatea
cu care, in alte împrejuräri, ea impune atari consträngeri asupra puterii discretionare.
Existä 5i un argument puternic de ordin material pentru impunerea unor atari consträngeri.
Acordurile încheiate cu participarea unei institutii a UE pot sä nu oblige in mod forma UE. Ele sunt
totu5i deseori integrante UE in întregul säu, precum a fost situatia atät cu MES, cät 5i cu Pactul
fiscal. Institutiile UE care nu participä la un atare acord vor avea a5adar un interes legitim foarte
puternic in atari acorduri, 5i meritä o ,voce" care se întemeiazä pe ceva mai solid decät gratia sau

favoarea politicä. Contestarea argumentului implicä subscrierea la urmätoarea propozitie: toate
acordurile care obligä formaL UE trebuie sä respecte panoplia normelor de procedurä cuprinse la art.
218 TFUE, de5i un anumit acord poate avea o importantä foarte redusä, in timp ce nici un acord in
care o anumitä institutie a UE participä nu trebuie sä respecte
vreo normä de procedurä atunci cänd acordul nu obligä UE
însä5i, chiar dacä el poate avea o importantä majorä pentru P
UE in întregul säu. Acest argument nu are sens 5i nu ar trebui
sä subscriem la el. Nu este suficient nici sä se declare pur 5i
simplu existenta unui indiciu suficient al acordului colectiv din partea statelor membre 9]. Statutul
juridic al acestui criteriu este neclar, la fel ca aplicarea sa, mai precis atunci cänd o institutie UE
urmäre5te sä participe, de pildä, la un acord încheiat de 10 sau 12 state in afara limitelor UE.

4.2. Procesulde adoptarea decizie: statele membre
Pänä acum, discutia s-a concentrat asupra regulilor de adoptare a deciziilor referitoare la procesul
5i la institutiile UE. Aceasta uitä încä regulile aferente procesului de adoptare a deciziilor 5i statele
membre. Aspectul notabil este dacä toate statele membre trebuie sä î§i exprime acordul Lor
înainte ca o institutie a UE sä poatä fi invitatä sä participe in acea actiune. In aceastä privintä,
jurisprudenta nu oferä un räspuns sigur, insä Steve Peers, care a trecut in revistä autoritätiLe,
concluzioneazä cä nu ar trebui impusä o atare unanimitate 5i cä interesele statelor care se opun
sunt apärate in mod adecvat prin cerinta ca atributiile exercitate de institutiile UE printr-un
tratat extern sä nu modifice caracterul esential al atributiilor Lor prin Tratatul de la Lisabona[30 1.
Nu împärtä5esc acest punct de vedere pentru motivele urmätoare.
Tratatul de la Lisabona consacrä cerintele care trebuie sä fie îndeplinite înainte ca modificarea
sä aibä loc. Existä reguli referitoare la modificarea tratatului, 5i anume procedura de revizuire
ordinarä 5i procedura de revizuire simplificatä, care consacrä ipoteza conform cäreia regulile
jocului nu ar trebui modificate dacä nu convin toti 5i care, prin regulile cooperärii consolidate,
contine criterii pentru momentul in care nu convin toti. Tratatul de la Lisabona contine 5i multe

alte reguli de adoptare a deciziilor, precum cea a unanimitätii pentru anumite domenii 5i cerinta
a unei majoritäti calificate impusä fn alte materii. Prezumtia este cä, de5i aceste criterii nu au fost
îndeplinite 5i chiar dacä nu au fost utilizate regulile privind cooperarea consolidatä, este legitimä
[ Pentru considerentul exprimnrii pårerilor institutionale in contextul MES, care, din punctul de vedere al avocatului
general, au demonstrat o ,actiune colectivå suficientå din partea statelor membre", a se vedea Pringle (supra n. 1),
pct. 172-173, avocatul general Kokott [Luare de pozitie - EU:C:2012:675].
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atingerea obiectivelor dorite printr-o modalitate diferitä, iar institutiile UE pot fi parte integrantä
intr-un atare proiect. Se poate admite cä statele membre pot urmäri obiectivele dorite de ele
printr-un tratat international atunci cånd nu au fost respectate regulile Tratatului de la Lisabona
pentru amendare, cu conditia ca materia sä nu se situeze in competenta exclusivä a UE. Se
poate admite 5i faptul cä un stat care a refuzat sä convinä la actiunea UE in acord cu regulile de
adoptare a deciziilor din tratat poate accepta totu5i participarea unei institutii a UE intr-un acord
incheiat cu anumite state in afara limitelorTratatului UE. Aspectul esential este dacä institutiile
UE pot participa atunci cånd lipse5te o atare aprobare.
Argumentul cä ele ar trebui sä poatä proceda astfel are premisa implicitä in ipoteza normativä
cä atunci cånd, de pildä, este necesarä unanimitatea pentru o amendare a tratatului ori pentru
o legislatie a UE, nu se face nicio nedreptate statelor care au votat impotriva unei atari mäsuri,
permitånd ca ea sä fie urmatä de celelalte state impreunä cu institutia (sau institutiile) UE,
cu conditia ca ea sä fie urmatä in afara tratatului, sä fie compatibilä cu el 5i sä se precizeze
pästrarea naturii esentiale a atributiilor institutiilor UE. Aceea5i ar trebui sä fie concluzia atunci
cånd nu a fost posibilä atingerea unei majoritäti calificate in procedura legislativä ordinarä.
Astfel, din aceastä perspectivä, este legitim ca regulile explicite din tratat privind amendarea 5i
legiferarea sä poate fi modificate defacto prin recurgerea la atributiile discretionare implicite
din tratate, interpretate de CJUE, astfel incåt sä permitä institutiei UE sä participe la un acord
in afara Tratatului de la Lisabona 5i sä urmäreascä obiective care nu au putut obtine acordul in
conformitate cu regulile relevante ale tratatului.
Existä totu5i dificultäti normative considerabile in privinta acestui argument. Nu este clar motivul
pentru care o institu;ie, care existä doar in calitate de creatie a Tratatului de la Lisabona, ar trebui
sä poatä decide sä urmäreascä obiectivele respinse printr-un tratat diferit. Este inutiL sä se afirme
cä celälalt tratat este compatibil cu Tratatul de la Lisabona sau cä este pästratä natura esentialä
a atributiilor institutiilor UE. In privinta acestui argument existä douä dificultäti.
Se porne5te de la premisa implicitä cä compatibilitatea cu Tratatul de la Lisabona ,,nseamnä"
doar compatibilitate de fond, iar nu de procedurä. Argumentul presupune astfel o dihotomie
intre competenta de fond 5i regulile specifice in Tratatul de la Lisabona pentru a decide dacä
ar trebui exercitatä acea competentä. Din aceastä perspectivä, un tratat incheiat in afara
limitelor Tratatului de la Lisabona in care o institutie a UE alese sä participe ar fi considerat
drept ,compatibil" cu Tratatul de la Lisabona apreciat din perspectivä materialä, independent de
imprejurarea cä aceea5i mäsurä nu a reu5it sä obtinä acordul in conformitate cu regulile relevante
de adoptare a deciziilor instituite in tratatele constitutive.
Argumentul este afirmat, in plus, 5i pornind de la o ipotezä implicitä cu privire la raportul dintre
compatibilitate 5i alegerea materialä. Existä totu5i, precum se va explica in cele ce urmeazä,
multe alegeri de ordin politic care sunt compatibile cu Tratatul de la Lisabona 5i cu atributiile
institutionale din el. Regulile din Tratatul de la Lisabona sunt instrumentul prin care sunt
adoptate deciziile cu privire la aceste alegeri. Dacä nu sunt respectate aceste reguli, atunci
aceastä imprejurare cuprinde concluzia cä UE nu ar trebui sä urmäreascä acea alegere. Este neclar
atunci care este temeiul legitim pentru o capacitate autonomä care sä permitä unei anumite
institutii a UE sä îli imprumute autoritatea sa aceleia5i scheme particulare, doar pentru cä ea
considerä cä ar fi o modalitate potrivitä pentru UE, dat fiind, in plus, faptul cä nu existä nicio
obligatie formalä de a oferi justificäri cu privire la motivul pentru care ar trebui procedat astfel.
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Cu atät mai mult aceasta este situatia dat flind cä tratatul extern la care institutia UE alege sä
participe va fi conceput deseori pentru a influenta ceea ce UE realizeazä in viitor, institutia UE
împrumutändu-5i influenta 5i autoritatea in acest scop. Este adevärat, desigur, cä regulile cuprinse
într-un atare tratat nu pot fi incluse in dreptul UE färä respectarea regulilor de legiferare precizate
pentru acea materie. Aceasta nu aduce atingere faptului cä, dacä, de pildä, Comisia a ,investit
puternic" într-un atare tratat extern, aceasta va exercita o influentä foarte puternicä asupra
modului in care ea prezintä orice propuneri legislative ulterioare ale UE.
4.3. Procesul de adoptare a decizillor: cooperarea consolidatä
Trebuie examinat 5i raportul dintre regulile privind cooperarea consolidatä 5i capacitatea unei
institutii de a participa la un acord încheiat in afara cadrului dreptului UE 31M. Aici trebuie sä pä5im
cu atentie.
Din art. 20 TUE rezultä cä statele nu sunt obligate sä utilizeze regulile privind cooperarea
consolidatä. Dacä, a5adar, o propunere legislativä a UE nu reu5e5te sä atingä majoritatea cerutä,
state membre care doresc sä urmäreascä obiectivele instituite
in acesta pot alege sä utilizeze dispozitiile privind cooperarea

pr

nsdt

consolidatä, insä pot alege sä continue atari obiective printr-un
acord in afara Tratatului de la Lisabona, cu conditia ca materia
sä intre in sfera competentei neexclusive a UE 5i cu conditia ca
statele membre sä nu fie împiedicate sä încheie un atare acord prin art. 3 alin. (2) TFUE. Discutia
referitoare la cooperarea consolidatä se opre5te de regulä aici, ceea ce constituie o eroare pentru
urmätorul motiv.
Este de asemenea clar cä institutiilor UE Li se acordä o marjä de apreciere, insä, potrivit
principiului reafirmat in [cauza] Pringle[32, [or nu le revine o obligatie. Aspectul relevant rezidä
a5adar in consideratiLe care trebuie sä influenteze exercitarea marjei de apreciere cu privire
la împrejurarea participärii într-un acord încheiat in afara limitelor UE. Tratatul de la Lisabona
dispune cä cooperarea consolidatä ,urmäre[5te] sä favorizeze realizarea obiectivelor Uniunii, sä
apere interesele acesteia 5i sä consolideze procesul säu de integrare" 3]. Este mecanismul preferat
pentru promovarea integrärii cu pästrarea in acela5i timp a valorilor UE, atunci cänd nu poate
fi asigurat acordul necesar intre state. Cu sigurantä, ipoteza implicitä trebuie sä fie aceea cä,
atunci cänd statele pärti nu au recurs la cooperarea consolidatä, aceastä împrejurare ar trebui sä
incite institutia UE sä nu participe într-un atare acord intre state. Acest postulat implicit poate fi
apärat, de exemplu, dacä existä un motiv obiectiv întemeiat pentru a nu recurge la cooperarea
consolidatä. Aceastä situatie nu modificä totu5i ipoteza implicitä, care ar trebui consideratä
puternicä in special in cazul in care statele nu au dovedit bunä-credintä in examinarea împrejurärii
dacä ele ar putea atinge obiectivele Lor in interiorul Tratatului de La Lisabona prin intermediul
cooperärii consolidate.

[In Pringle (supra n. 1), pct. 167-169, CJUE a retinut cå cooperarea consolidatå ar trebui stabilitå doar dacå UE era in
sine competentå så actioneze in domeniul vizat de cooperare §i dacå tratatele nu au conferit o anumitå competentå U E
de a institui un atare mecanism de stabilitate.
[32!

Ibidem, pct. 176, avocatul general Kokott.
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Aceastá perspectivá este consolidatá prin textul art. 20 TUE, care este formulat astfel: statele
membre care doresc sá stabileascá o cooperare consolidatá pot utiliza institutiile UE 5i pot
exercita competente neexclusive in conformitate cu regulile care guverneazá o atare cooperare.
Ipoteza explicitá este aceea cá capacitatea de a recurge la institutiile UE este un avantaj care
decurge din cooperarea consolidatá. Páná acum aceasta nu a fost interpretatá astfel încát sá
excludá utilizarea institutiilor UE chiar atunci cánd cooperarea consolidatá nu a fost utilizat[3].
Aceastá situatie nu modificá totu5i forta argumentului invocat aici, 5i anume cá formularea
art. 20 [TUE] sustine punctul de vedere Tratatul de la Lisabona considerá capacitatea de utilizare
a unei institutii UE ca avantaj inerent al recurgerii la cooperarea consolidatá.

5. Statusquojurdic: fondul
Discutia a examinat páná acum fundamentele regulii care permite utilizarea institutiilor UE in
afara cadrului juridic comun al UE 5i aspectele procedurale ridicate de aceste ipoteze. Accentul
se deplaseazá acum înspre preocupárile de ordin materiaL

51. Compatibilitate§ialegere
Sá ne reamintim formularea din Pringle: institutiile UE pot participa la un acord al statelor, in
afara limitelor UE, cu conditia îndeplinirii celor douá avertismente, 5i anume ca o atare implicare
sá fie compatibilá cu Tratatul de la Lisabona 5i sá nu modifice caracterul esential al atributiilor
conferite institutiilor prin Tratatul de la Lisabonal 5]. Independent de aceste avertismente, existá
preocupári de ordin materiaL in privinta institutiilor care participá la atari actiuni.
Compatibilitatea este, in realitate, un prag materiaL redus 5i nu ar trebui confundat, ca sá nu mai
vorbim de echivalat, cu alegerea materialá astfel exprimatá prin procesul de adoptare a deciziilor
UE, ci existá multe optiuni de ordin politic care sunt compatibile cu dreptul UE care sunt respinse
prin procesul legislativ al UE, deoarece statele membre nu sunt de acord cu initiativa legislativá.
Existá, a5adar, foarte multe alegeri care pot fi fácute in orice domeniu materiaL aflat in interiorul
domeniului de competente ale UE, fiind posibil ca toate sá fie compatibile cu dreptul UE 5i ca nici
una dintre ele sá nu modifice natura esentialá a atributiilor conferite institutiilor prin tratatele
constitutive. Ar fi posibil, fárá dificultate, sa se propuna, de pildá, 50 de variante diferite ale
Directivei serviciilor*, toate putánd fi compatibile, din punctul de vedere al formei, cu tratatul 5i
niciuna dintre ele nu ar putea ajunge la un acord din numárul necesar al statelor membre.
Discursul despre atari alegeri este ceL care caracterizeazá tot ceea ce facem in UE. EL este sufletul
existentei cotidiene a UE. Discursul este determinat prin limitele normale ale deciziei UE. Existá
documente consultative publicate de Comisie. Are loc o implicare a grupurilor de interes. Dupá
tipic, propunerile sunt reformulate de Comisie in lumina observatiilor primite. La regimul standard
al procedurii legislative ordinare participá Consiliul, ParlamentuL European 5i Comisia. In procesul
legislativ formaL, amendamentele sunt depuse, discutate 5i adoptate.

34

Pringle (supra n. 1), pct. 174, avocatul generai Kokott.

Es1 Pringle (supra n. 1), pct. 158.

Directiva nr. 2006/123/CE a Parlamentului European §i a Consiliului din 12 decembrie 2006 privind serviciile in cadrul

pietei interne (]o L 376, 27.12.2006, p. 36, Editie specialá, 13/vol. 58, p. 50) [n.t.].
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Ar trebui cel putin så fim prudenti inainte de a accepta ca acest discurs så fie ,,deconectat" 5i
realizat de cåtre un grup restråns de state impreunå cu o institutie a UE, de vreme ce aceasta
favorizeazå o anumitå alegere pentru dezvoltarea unui domeniu, ceea ce va influenta 5i
constrånge defacto orice reguli ulterioare ale UE in acest domeniu. Aceasta poate avea loc u5or
prin intermediul discursului examinat in interiorul UE in intregul såu dacå aceasta constituie
intr-adevår modul dezirabil de urmat in privinta alegerii politice de ordin material. In plus, poate fi
neclar raportul dintre regulile astfel adoptate in afara tratatului UE cu participarea unei institutii
a UE 5i regulile care existå in tratatul UE 5i in legislatia adoptatå in temeiul såu.
Preocupårile anterioare sunt exemplificate prin Pactul fiscal. Nucleul propunerii din decembrie
2011 a privit consolidarea supravegherii intreprinse de UE asupra politicii economice a statelor
membre, iar noile reguli trebuiau incorporate in Tratatul de la Lisabona printr-un amendament
care impunea unanimitatea. Preferintele politice din Germania 5i Franta au indus aceastal]l,
inså amendarea Tratatului de la Lisabona a fost impiedicatå de
vetoul Regatului Unit. Majoritatea statelor membre au dorit totu5i
continuarea reformelor, rezultatul flind Pactul fiscal. Neindoielnic,
r
aproape totul din Pactul fiscal ar fi putut fi adoptat potrivitTratatului
de la LisabonalM, ceea ce nu era inså posibil din punct de vedere
politic. MerkeL 5i Sarkozy s-au angajat så modifice tratatul 5i au urmårit o altå metodå pentru
consacrarea in ,,dreptul primar" a preceptelor dorite, chiar dacå acesta era un tratat distinct fatå
de Tratatul de la Lisabona.
Au existat, anterior semnårii acordului final, cinci variante principale ale Pactului fiscal, fiecare
dintre ele putånd fi considerat, intr-un sens general, compatibil cu Tratatul de la Lisabona.
Dezbaterile privind Pactul fiscal s-au desfå5urat in mare parte in spatele u5ilor inchise, fårå o
deschidere mai mare, ceea ce constituie o tråsåturå normalå a procesului legislativ al UE. Lipsa
de transparentå a lucrårilor privind Pactul fiscal s-a suprapus cu ,,universul paralel" al måsurilor
legislative adoptate38 1in temeiul Tratatului de la Lisabona in vederea consolidårii supravegherii
politicii economice nationale, care au fåcut obiectul rigorilor normale ale supravegherii legislative
[" P. Craig, ,The Stability, Coordination and Governance Treaty: Principle, Politics and Pragmatism", ELRev, vol. 37 2012,
231, 233-234; S Peers, ,,The Stability Treaty: Permanent Austerity or Gesture Politics?", EuConst, vol. 8, 2012, p. 404.
[37) Sub rezerva problemelor de la art. 8 din Tratatul SCG.
[31 ,,Pachetul celor §ase acte legislative": Regulamentul (UE) nr. 1173/2011 al Parlamentului European §i al Consiliului
din 16 noiembrie 2011 privind aplicarea eficientå a supravegherii bugetare in zona euro (JO L 306, p. 1); Regulamentul
(UE) nr. 1174/2011 al Parlamentului European §i al Consiliului din 16 noiembrie 2011 privind måsurile de executare
pentru corectarea dezechilibrelor macroeconomice excesive din zona euro (JO L 306, p. 8); Regulamentul (UE)
nr. 1175/2011 al Parlamentului European §i al Consiliului din 16 noiembrie 2011 de modificare a Regulamentului (CE)
nr. 1466/97 al Consiliului privind consolidarea supravegherii pozitiilor bugetare §i supravegherea §i coordonarea
politicilor economice (JO L 306, p. 12); Regulamentul (UE) nr. 1176/2011 al Parlamentului European §i al Consiliului din
16 noiembrie 2011 privind prevenirea §i corectarea dezechilibrelor macroeconomice (JO L 306, p. 25); Regulamentul
(CE) nr. 1177/2011 al Consiliului din 8 noiembrie 2011 de modificare a Regulamentului (CE) nr. 1467/97 privind
accelerarea §i clarificarea aplicårii procedurii deficitului excesiv (JO L 306, p. 33); Directiva nr. 2011/85/UE a Consiliului
din 8 noiembrie 2011 privind cerintele referitoare la cadrele bugetare ale statelor membre (JO L 306, p. 41). ,,Pachetul
celordouå acte legislative": Regulamentul (UE) nr. 472/2013 al Parlamentului European §i al Consiliului din 21 mai 2013
privind consolidarea supravegherii economice §i bugetare a statelor membre din zona euro care intåmpinå sau care sunt
amenintate de dificultåti grave in ceea ce prive§te stabilitatea Lor financiarå (JO L 140, 2013, p. 1); Regulamentul (UE)
nr. 473/2013 al Parlamentului European §i al Consiliului din 21 mai 2013 privind dispozitiile comune pentru monitorizarea
§i evaluarea proiectelor de planuri bugetare §i pentru asigurarea corectårii deficitelor excesive ale statelor membre din
zona euro (JO L 140, 2013, p. 11).
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a UE. Rezultatul net a constat intr-un set de mäsuri care s-au suprapus, ceea ce a diminuat
transparenta generalä 5i a fäcut acest domeniu complex de drept chiar mai dificil de inteles.

5.2. Acorduri§iatributiiinstitutionale
Så trecem acum la cealaltä constrångere impusä implicärii institutionale a UE printr-un tratat
incheiat in afara cadrului UE, 5i anume aceea ca misiunile acordate acelei institutii så nu modifice
caracterul esential al atributiilor conferite ei prin Tratatul de la Lisabona. Existä o serie de
preocupåri cu privire la acest criteriu.
In primul ränd, nu este clar motivul pentru care investigatia ar trebui atenuatä in aceastä privintä.

In mod intemeiat, cerinta absentei unei modificäri a atributiilor esentiale conferite institutiei prin
Tratatul de la Lisabona este consideratä drept conditie necesarä de legalitate a unei atari implicäri
institutionale, inså ea nu explicä motivul pentru care ar trebui så fie 5i suficientä. Formularea
CJUE a fost preluatä din jurisprudenta privind acordurile incheiate de UE. Rationäm prin analogie,
inså trebuie så ne asiguräm cä situatiiLe sunt analoge, iar ele nu sunt. Atunci cånd acordul este
incheiat deUE 5i a parcurs procedura impusä prin art. 218 TFUE se poate presupune in mod valabil
cä actorii relevanti au convenit asupra dispunerii exacte a puterii prin acord, singura chestiune

importantä rämasä fiind dacä acordul nu modificä caracterul esential al atributiilor unei institutii.
Nu existä temei pentru o atare supozitie atunci cånd o anumitä institutie a UE participä la un
acord incheiat cu celelalte state in afara limitelor cadrului juridic al UE. Ar putea fi u5or så se
propunä 20 de atributii specifice care ar putea fi acordate unei institutii, dintre care niciuna nu
modificä caracterul såu esential, iar toate ar putea fi respinse totu5i de procesul de adoptare
a deciziilor in UE, intrucåt s-a considerat cä atributiile respective nu erau necesare, adecvate,
potrivite ori corespunzätoare. Aceasta reflectä reaLitatea cä dezbaterea se centreazä aproape

intotdeauna asupra caracterului dezirabil al acordärii anumitor atributii unei institutii, iar nu
asupra chestiunii subiacente dacä atributiiLe sunt adecvate caracterului såu esential.
In al doilea rånd, gradul de constrångere pe care il impune CJUE depinde in mod decisiv de modul
in care este interpretat: conform a5teptärilor, cu cåt este mai largä interpretarea ,caracterului
esential" al atributiilor unei institutii, cu atåt mai putin ea va actiona in calitate de constrångere
asupra atributiilor acordate institutiei prin acordul incheiat in afara limitelor dreptului UE. Aceasta
rezultä färä ezitare din argumenta;ia CJUE in Pringle. Pentru a ajunge la concluzia cä misiunile
atribuite Comisiei 5i BCE prin MES nu modificä ,caracterul esential al atributiilor conferite acestor
institutii" prin tratatele constitutive, CJUE a retinut cä, in temeiul art. 17 alin. (1) TUE, Comisia
avea misiunea de a ,promov[a] interesul general al Uniunii" 5i de a ,supraveghe[a] aplicarea
dreptului Uniunii"9. MES a fost conceput pentru a garanta stabilitatea financiarä a zonei euro in
intregul säu, 5i astfel, ,[p]rin implicarea sa in Tratatul MES, Comisia promoveazä interesul general

al Uniunii"'®l. CJUE a consolidat aceastä concluzie retinånd cä misiunile alocate Comisiei prin
art. 13 alin. (3)-(4) MES ii permiteau så asigure ,compatibilitatea cu dreptul Uniunii a
protocoalelor de acord incheiate de MES"[4 1]. 0 motivare analogä a legitimat rolul BCE, CJUE
retinånd cä misiunile sale in cadrul MES erau in acord cu acelea prin Tratatul de la Lisabona,
dat fiind cä BCE era insärcinatä cu misiunea de sustinere a politicii economice generale a UE in
[9

Pringle (supra, n. 1), pct. 163.

[40

Ibidem, pct. 164.

[Ibidem,

pct. 164.
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temeiul art. 282 alin. (2) TFUEI42 . Urmånd abordarea CJUE, inseamnä cä foarte rar participarea
unei institutii a UE intr-un acord incheiat in afara limitelor UE nu va trece acest test. In cazul
in care trebuie apreciat caracterul esential, de pildä, al atributiilor Comisiei din perspectiva
obiectivelor foarte generale cuprinse la art. 17 alin. (1) [TUE], atunci este dificil sä se imagineze
vreo situatie in care nu s-ar putea sustine cä ea actiona pentru ,promovarea interesului general
al Uniunil" sau pentru ,supravegherea aplicärii dreptului UE".
In al treilea ränd, in cazul in care este depä5it acest obstacol minimal, atunci se pare cä orice
atributii acordate unei institutii a UE potrivit unui acord incheiat in afara limitelor UE este
considerat legitim, inclusiv noi atributiiI3 I. Existä cu certitudine autoritate pentru afirmatia
cä un tratat international incheiat de cätre UE poate conferi noi atributii unei institutii UE, cu
conditia ca el sä nu modifice caracterul esential al acelei atributii a institutiei, insä aceste cauze
au privit tratate incheiate de cätre UE care parcurseserä procedura de la art. 218 TFUE, asigurånd
astfel deliberäri privind modificärile, in acord cu procedura de decizie de la acel artico[4 ").
Este foarte diferitä situatia in care acordul international nu a fost incheiat de UE, insä la care

participä o institutie a UE[451. Atributiile 5i functiile institutiilor UE sunt
mentionate in tratate, ulterior unor deliberäri considerabile. Asuprard
caracterului dezirabil al oricärei adäugäri de functii pentru o institutie

n

n

a

T
a UE, toate celelalte institutii ale UE 5i toate statele ar putea avea o
pärere, indiferent dacä o anumitä institutie a UE ori stat este parte
la un tratat incheiat in afara limitelor formale ale Tratatului de la Lisabona. Nu existä nicio
garantie, indiferent de faptul dacä va exista o ocazie pentru aceastä deliberare, atunci cånd noi
atributii sunt acordate unei institutii a UE printr-un tratat incheiat in afara limitelor Tratatului
de la Lisabona. InstitutiiLe UE 5i statele ar putea exprima divergente in privinta faptului cä ele
considerä cä o functie suplimentarä este compatibilä cu atributiiLe actuale 5i de asemenea cu
privire la faptul dacä noua functie poate fi ,izolatä in mod ermetic" de cele exercitate de cätre
institutie in cadruLTratatului de La Lisabona. Ele ar putea considera 5i cä noua atributie exercitatä
de cätre institutia UE este pur 5i simplu indezirabilä sau neadecvatä deoarece ea ar putea avea
consecinte negative asupra modului in care acea institutie este perceputä 5i, prin urmare, pentru
autoritatea sa in urmärirea politicilor care se situeazä in domeniul säu UE. Nu este plauzibilä

ideea potrivit cäreia cei afectati vor distinge in privinta unei institutii UE atunci cånd actioneazä in
calitatea sa formalä, respectiv in rolul säu ca participant la un acord incheiat in afara limitelor UE.
In al patrulea rånd, ipoteza implicitä subiacentä argumentatiei in Pringle este aceea cä, dacä
o institutie posedä atributii de un anumit tip in temeiuLTratatului de la Lisabona, este a5adar
Ibidem, pct. 165.
Motivul incertitudinii este urmätorul. Autoritätile citate in [hotärärea] Pringle, ibidem, pct. 158, care vizeazä acorduri
incheiate de UE, sunt concepute astfel incät sä includä capacitatea ca acordul international sä creeze o nouä atributie
pentru o institutie a UE, cu conditia respectärii avertismentului cä ea nu trebuie sä modifice caracterul esential al
atributillor conferite prin tratatele constitutive. Formularea chiar din Pringle nu face nicio mentiune precisä asupra a
noi atributii §i precizeazä pur §i simplu cä atributille in temeiul acordului international incheiat in afara limitelor UE nu
trebuie sä modifice caracterul esential al puterilor conferite prin tratatele constitutive. Insinuarea din intrebarea ridicatä
de cätre instanta nationalä (ibidem, pct. 154), argumentatia CJUE §i autoritätile citate para indica totu§i formularea mai
generalä, §i anume cä el poate include o nouä atributie. Aceastä concluzie ar decurge §i din argumentatia avocatului
general Kokott, care a precizat cä, din jurisprudenta existentä, rezulta cä o institutie UE putea actiona in afara misiunilor
conferite prin tratate (ibidem, pct. 171) §i cä ea nu putea intreprinde nimic interzis prin tratate (ibidem, pct. 176).
[4

[441

Supra, n. 19.

[41

Craig (supra, n.

36), p. 214-242.
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legitim ca ea sä exercite acela5i tip de atributii in temeiul unui tratat incheiat in afara limitelor
UE la care ea participä. Aceastä ipotezä este totu5i problematicä in douä privinte. Imprejurarea
cä autorii tratatului ori legiuitorul UE, ulterior unor deliberäri adecvate, decid cu privire la o
anumitä dispunere a puterii intre institutiile UE nu poate fi inteleasä in mod plauzibil in sensul
cä, prin aceasta, ei au acceptat ca atari atributii sä poatä fi utilizate de cätre o anumitä institutie
in afara contextului UE. Aceasta ar insemna acceptarea unei clauze implicite, de pildä, in toatä
legislatia UE in sensul cä atributiile din aceasta pot fi utilizate de cätre o institutie intr-un acord
care este incä necunoscut in afara UE. Nu existä un temei plauzibil pentru o atare clauzä. Cu atåt
mai mult aceasta este situatia intruct atributiile acordate unei institutii UE in temeiuLTratatului
de la Lisabona sau legislatiei UE vor fi exercitate in conditiile limitelor, procedurale sau materiale,
cuprinse in dispozitia de abilitare. Este iluzorie ideea cä se pot legitima atributiile unei institutii
UE, exercitate potrivit unui tratat in afara limitelor UE, pretinzånd cä sunt ,acelea5i" cu atributiile
exercitate in cadrul limitelorTratatului de la Lisabona ori legislatiei UE.
In sfår5it, argumentatia CJUE creeazä un paradox juridic aparent. Atunci cånd o institutie a UE
actioneazä in interiorul cadrului Tratatului UE, ea trebuie sä ii intemeieze actiunea pe o dispozitie
specificä a tratatului, iar in anumite situatii pe atributiile cuprinse in legislatia UE. Atunci cånd
UE incheie un acord international, ea trebuie sä ii intemeieze competentele pe art. 216 TFUE.
Atunci cånd, totu5i, o anumitä institutie a UE participä la un acord incheiat cu statele in afara
limitelor formale ale UE, ea poate exercita orice atributii dore5te, cu conditia doar ca ele sä nu
modifice caracterul esential al atributiilor conferite acelei institutii prin Tratatul de la Lisabona.
5.3. Acordul dinamic§itestuljuridic

o preocupare suplimentarä de ordin material in raport cu principiul reafirmat in Pringle este
tensiunea intre un acord dinamic 5i un criteriu juridic static. Acordul la care institutia UE participä
va evolua in timp. InstitutiiLe UE care participä la acord vor avea influentä, insä roluL Lor in sistemul
oficial de adoptare a deciziilor poate fi redus[461.Testul juridic din Pringle se va aplica la un anumit
moment in timp. Testul ar putea fi aplicat din nou dacä au existat amendamente la acord care i-au
modificat natura, insä aceasta nu modificä faptul cä testul se va aplica acordului precum existä
in prezent, 5i dacä este aprobat de CJUE aceasta va descuraja orice contestatie ulterioarä, chiar
dacä imprejurärile s-au schimbat. Poate exista, in acest sens, o tensiune intre un acord dinamic
5i un test juridic relativ static.
Aceastä tensiune este exemplificatä prin experienta in acest domeniu. In Pringle, CJUE a
respins argumentul principal al reclamantului cä MES incälca principiul ,nonredresärii" de la
art. 125 TFUE[4 7 1. Argumentatia sa a fost cä MES nu diminua stimulentul pentru integritatea
financiarä a statelor membre 5i, in consecintä, era conform cu art. 125 TFUE. Existä dificultäti
in privinta acestei argumentatii economice[ý"], care sunt exacerbate prin luarea la cuno5tintä
a faptului cä clauzele pachetului de salvare pot fi modificate in mod semnificativ, släbind,
in consecintä, argumentatia CJUE. Astfel, mini5trii care reprezintä Eurogrupul 5i Ecofin au decis
sä creascä termenul de rambursare mediu pentru Irlanda 5i Portugalia cu 5apte ani in legäturä

Precum a fost in Tratatul MES, art. 5-6.
[41 Pringle (supra, n. 7), pct. 133-146.
[41

[41 Craig (supra, n. 15).
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cu asistenta furnizatä potrivit MESF14®l 5i FESF[ 501, precursoarele MES, pentru a ,atenua profilul

de räscumpärare a datoriilor in privinta ambelor täri 5i in vederea reducerii nevoilor [or de

refinantare in perioada ulterioarä programului"[ 5 ']. Ea poate fi corectä dacä este apreciatä in
raport cu capacitatea relativä a acelor täri de a rambursa datoriile [or in cadrul termenului initial,
mai scurt. Ea nu modificä totu5i faptul cä extinderea termenului de rambursare släbe5te, prin
aceasta, 5i mai mult argumentuL CJUE cä acordarea unei atari asistente nu diminueazä stimulentul
pentru corectitudinea financiarä din partea statului beneficiar, de vreme ce este menitä sä u5ureze
povara impusä statului.

5.4. Protectia materialä 5i responsabilitatea
Participarea unei institutii UE într-un acord încheiat in afara cadrului juridic al UE are consecinte
pentru protectia materialä 5i pentru responsabilitate. Carta drepturilor [fundamentale] poate fi
datä de exemplu. Ea nu se va aplica in privinta statelor membre 5i, chiar dacä este aplicabilä formal
institutiei U E participante, va fi dificil sä se sustinä aceasta, pentru motivul explicat mai jos.
In Pringle, CJUE a retinut cä, deoarece UE nu avea competentä specificä pentru a crea un
mecanism de stabilitate, carta nu obliga statele membre. Rezulta cä statele membre nu puneau
in aplicare dreptul UE atunci cänd au creat MES 5i, a5adar, el nu
intra in domeniul de aplicare a art. 51 alin. (1) din cartäl521. Aceasta
deschide posibilitatea ca statele membre sä nu poatä fi tinute de
n
s
cartä in situatii in care existä competente partajate cu UE. Aceastä
concluzie ar putea fi dezirabilä din punct de vedere normativ, însä
nu poate fi conciliatä cu textul art. 51. Dacä statele membre decid sä încheie un acord in afara
limitelorUE într-un domeniu de competente partajate in care UE nu a ocupat încä domeniul, atunci
statele membre actioneazä in afara domeniului dreptului UE 5i nu il pun in executare[131.

Aceastä situatie nu räspunde întrebärii dacä institutiile UE pot fi tinute de cartä in legäturä cu
actiunile [or in temeiul MES ori cu vreun alt astfel de tratat. CJUE nu s-a pronuntat in aceastä
privintä, insä avocatul general Kokott a afirmat cä o institutie UE era tinutä in mod deplin
prin dreptul UE, inclusiv prin cartäl411. Acest punct de vedere este dezirabil din punct de vedere
normativ 5i se poate sustine din punct de vedere juridic, dat flind textul primei fraze din art. 51
alin. (1), de5i el este oarecum mai släbit in lumina celei de-a doua fraze. Vor exista totu5i dificultäti
redutabile in invocarea cartei împotriva institutiilor UE, chiar dacä se presupune cä ele sunt
tinute de cartä. Aceasta deoarece decizia care genereazä actiunea întemeiatä pe cartä nu poate
fi realizatä in mod forma[ de cätre institutia UE1111, de5i ea poate avea o influentä substantialä
asupra ei ori decizia poate fi împärtitä într-un anumit mod cu statele membre care nu sunt tinute
de cartä.
[41Regulamentul (UE) nr. 407/2010 al Consiliului din 11 mai 2010 de instituire a unui mecanism european de stabilizare
financiarå (JO L 118, 2010, p. 1).
[;oj Fondul european de stabilitate financiarå, http://www.efsf.europa.eu/about/index.htm
[MI

Declaratia mini§trilor Eurogrupului §i ECOFIN, 12 aprilie 2013.

(supra, n. 1), pct. 178-180.
s Peers (supra, n. 2), p. 52.

[;2jPringle

[s4Pringle (supra, n. 1), pct. 176, avocatul general Kokott.
[

Ibidem, pct. 161, CJUE.
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Participarea institutii[or UE la acorduri încheiate în afara cadrului UE va avea consecinte negative

5i asupra responsabilitâtii, atât exante, cât 5i expost. Cele dintâi implicâ gama autenticâ de
mecanisme puse în aplicare ulterior Comisiei ,Santer", în vederea ameliorârii modului de

stabilire a ordinii de zi, planificârii 5i alocârii de personaL în interiorul Comisiei, precum s-a
consolidat prin instrumente precum evaluarea impactului, care sunt menite sâ testeze dacâ

este adecvatâ urmârirea unei anumite initiative de ordin politic[56]. Nu existâ vreo garantie câ
resursele institutionale utilizate la participarea într-un acord încheiat în afara cadrului juridic a[
UE vor fi supuse acestor proceduri, iar ipoteza implicitâ este aceea câ ele nu vor figura în mod
direct într-o atare planificare, 5i aceasta deoarece atari acorduri nu fac parte formaL din procesul
UE de adoptare a deciziilor, chiar dacâ ele pot avea un impact notabil asupra acestuia. Existâ

dificultâti asemânâtoare cu privire la asigurarea responsabilitâtii expost, în legâturâ cu actiunea
institutiei UE în interiorul acordului international la care participâ. Astfel, unele canale care atrag
responsabilitatea vor fi închise efectivîntrucât ,,cheile" normale de a le deschide, precum accesul
la documente 5i transparentâ, nu vor fi aplicabile. Chiar presupunând posibilitatea recurgerii la
alte canale privind responsabilitatea, precum Ombudsmanul, pot exista dificultâti în atribuirea
,,vinovâtiei" unei institutii a UE pentru motive analoage celor precizate anterior, 5i anume faptul
câ ea nu poate fi decidentul formal 5i/sau responsabilitatea va fi împârtitâ cu statele, în privinta
cârora Ombudsmanul nu are nicio responsabilitate.

6. ConcLuzii
Nu va exista nicio încercare de rezumare a dezbaterii anterioare. Meritâ totu5i sâ se sublinieze
anumite trâsâturi care au importantâ deosebitâ. Ele sunt distincte, de5i aflate în legâturâ.

În primul rând, orice atributii necesitä justificare, iar cu cât atributiile sunt mai mari, cu atât
mai puternicâ trebuie sâ fie justificarea. Aceea5i este situatia pentru prerogativa discretionarâ
implicitâ, de ordin material, reafirmatâ în Pringle. Trebuie sâ verificâm a5adar temeiuri[e unei

atari puteri 5i valorile care o sustin, iar nu sâ pornim, pur 5i simplu, de la supozitia soliditâtii
afirmatiilor fondatoare necesare.

În al doilea rând, crearea pe cale judecâtoreascâ a unei puteri discretionare de ordin material,
foarte largi, fârâ vreo constrângere proceduralâ, 5i fârâ a aborda chestiunile procedurale asociate
care decurg din regulâ nu este, cu tot respectul, satisfâcâtoare. Aceasta este cu atât mai mult
situatia dat fiind câ dimensiunea proceduralâ este conditia necesarâ, de5i nu suficientâ, a puterii
discretionare.

În aL treilea rând, trebuie sâ fim atenti atunci când sunt concepute constrângerile materiale
asupra puterii discretionare pentru a asigura câ facem apel la jurisprudenta care este într-adevâr
anaLogâ. CJUE a argumentat prin analogie cu jurisprudenta privind acordurile încheiate de UE cu o

organizatie internationalâ ori cu un stat tert, însâ analogia este imperfectâ. Atari acorduri au fost
încheiate potrivit procedurii de la art. 218 TFUE, iar toate institutiile au participat în dezbaterile
privind acordul în mâsura în care le abilita acest articoL. Se poate concluziona astfel în mod

rezonabil câ orice aplicare ori modificare a atributiilor unei institutii a fost examinatâ de câtre
actorii institutionali, astfel încât controlul se reduce la stabilirea dacâ acordul este compatibil
cu tratatele constitutive 5i dacâ nu modificâ caracterul esential aL atributiilor institutiei în acele
[s11 http://ec.europa.eu/atwork/planning-and-preparing/indexen.htm
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tratate. Nu existà nici un temei pentru vreo astfel de presupunere atunci când o anumità institutie
alege sà participe la un acord international care nu este parte formaL a dreptului UE.

În aL patrulea rând, trebuie sà fim con5tienti cu privire la pericolele unei false reactii pozitive, care
sustine implicit discursul în domeniu. Supozitia este cà dacà constatàm cà un tratat încheiat în
afara limitelor UE nu este incompatibil cu Tratatul UE 5i cà nu modificà caracterul esential a[
atributiilor institutiei în temeiul Tratatului UE, atunci el nu ridicà probleme. Respingerea negatiei
conduce la presupunerea aspectului pozitiv. Aceasta este gre5it, dat fiind modul în care aceste
criterii materiale au fost interpretate pe cale judecàtoreasc. Constatarea compatibilitàtii nu
spune nimic cuiva cu privire la faptul dacà tratatul, care poate urmâri sà aibà un efect asupra UE,
este resimtit de celelalte institutii ale UE ori de statele membre neparticipante drept o modalitate
bunà de dezvoltare a unui domeniu care intrà în cadrul UE. Constatarea nemodificàrii, prin
anumite atributii acordate printr-un tratat încheiat în afara limitelor UE, a caracterului esential
aL atributiilor institutiei potrivit Tratatului de la Lisabona nu ne spune nimic cu privire la
împrejurarea dacà acele atributii sunt considerate ca necesare, problematice ori indezirabile de
ati actori institutionali ai UE 5i/sau de statele membre, dat fiind cà tratatul extern poate avea
efecte în mod direct sau indirect asupra UE însà5i. Aceasta este cu atât mai mult situatia datà
fiind absenta obligatiilor procedurale prin care aceasta ar putea fi testatà.

În sfâr5it, de5i participarea institutiilor UE la MES ar putea fi justificatà prin împrejurârile speciale
aferente cauzei, nu ar trebui sà permitem fàrà ezitare ca regula legitimatà în Pringle sà slujeascà
drept temei pentru integrarea diferentiatà, drept consecintà a problemelor discutate anterior [17.

[57]

Pentru un punct de vedere diferit, a se vedea Peers (supra, n. 2).
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